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เป็นท่ีทราบกันดีว่าปัญหาหนึ่งของระบบราชการไทย คือ ความล่าช้าในการพิจารณา
ของหน่วยงานของรัฐ โดยเฉพาะการอนุมัติอนุญาตในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีมักจะใช้เวลานานจนเกินสมควร  
ท่ีผ่านมาแม้ว่าจะมีความพยายามในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวมาอย่างต่อเนื่อง แต่ก็ยังไม่ประสบผล 
สําเร็จเป็นท่ีน่าพอใจ ล่าสุดผู้ตรากฎหมายจึงกําหนดมาตรการใหม่เพ่ือจัดการกับปัญหานี้ โดยมีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๗๑ แก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เพ่ิมมาตรา ๓๙/๑๒ ว่าด้วยระยะเวลาในการ
ออกคําส่ังทางปกครอง โดยมีสาระสําคัญเป็นการกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีออกคําส่ังทางปกครองท่ีทําเป็น
หนังสือและตามคําขอของคู่กรณีให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับคําขอและเอกสาร
ถูกต้องครบถ้วน เว้นแต่จะมีกฎหมายหรือกฎกําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้น
ไว้เป็นอย่างอ่ืน ท้ังนี้ แม้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวจะใช้บังคับมาระยะหนึ่งแล้ว แต่ประชาชนท่ัวไปรวมท้ัง
เจ้าหน้าท่ีของรัฐอาจจะยังไม่รับรู้รับทราบหรือยังมีความเข้าใจไม่ชัดเจน ในบทความนี้จึงขอนําเสนอว่า 
บทบัญญัติใหม่นี้มีความเป็นมาอย่างไร มีขอบเขตการใช้บังคับเพียงใด และระยะเวลาท่ีกําหนดไว้นั้น  
มีผลทางกฎหมายอย่างไร  

๑. ความเป็นมาของบทบัญญัติใหม่  

    แนวความคิดในการแก้ไขปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาของทางราชการไม่ใช่   
เร่ืองใหม่ หากย้อนกลับไปพิจารณากฎหมายและระเบียบของทางราชการนับแต่อดีตแล้ว จะพบว่า   
มีการกําหนดหลักเกณฑ์ในเร่ืองนี้มาอย่างต่อเนื่อง โดยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติ
ราชการเพ่ือประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๒ ได้กําหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับระยะเวลา   
การปฏิบัติราชการไว้ในหมวด ๑ ข้อ ๘ ถึงข้อ ๑๗ ทวิ สรุปสาระสําคัญได้ว่า หน่วยงานของรัฐจะต้อง
พิจารณาและดําเนินการตามคําขอของประชาชนให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งวันทําการ (ข้อ ๘) ถ้าเร่ืองใด
โดยสภาพไม่อาจดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งวัน ให้หน่วยงานของรัฐออกระเบียบกําหนด
ระยะเวลาการปฏิบัติราชการสําหรับคําขอในเร่ืองนั้น (ข้อ ๙) โดยกําหนดการปฏิบัติราชการทุกขั้นตอน
ให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวัน (ข้อ ๑๐) หรือถ้าโดยสภาพของเร่ืองไม่อาจกําหนดระยะเวลาการปฏิบัติ

                                           
∗นักกฎหมายกฤษฎีกาชํานาญการ สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
๑ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๑ ตอน ๘๙ ก วันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๕๕๗ หน้า ๑  
๒มาตรา ๓๙/๑  การออกคําส่ังทางปกครองเป็นหนังสือในเรื่องใด หากมิได้มีกฎหมายหรือกฎกําหนดระยะเวลาในการ
ออกคําส่ังทางปกครองในเรื่องนั้นไว้เป็นประการอ่ืน ให้เจ้าหน้าท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้นให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน
นับแต่วันท่ีเจ้าหน้าท่ีได้รับคําขอและเอกสารถูกต้องครบถ้วน 

 ให้เป็นหน้าท่ีของผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปของเจ้าหน้าท่ี ท่ีจะกํากับดูแลให้เจ้าหน้าท่ีดําเนินการให้เป็นไปตาม
วรรคหนึ่ง 
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ราชการภายในกําหนดเวลาเก้าสิบวันได้ ให้ขออนุมัติรัฐมนตรีหรือปลัดกระทรวงซ่ึงเป็นผู้มีอํานาจ   
ลงนามในระเบียบเพ่ือกําหนดระยะเวลาท่ีจําเป็นหรือสมควรแก่สภาพของเร่ือง (ข้อ ๑๑) โดยกรณีท่ี
หน่วยงานของรัฐไม่อาจดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนดในระเบียบ ให้ขออนุมัติรัฐมนตรี
หรือปลัดกระทรวงเพ่ือขยายระยะเวลาได้อีกไม่เกินสามสิบวันนับแต่วันส้ินสุดระยะเวลา พร้อมท้ังแจ้ง
การขยายระยะเวลาและเหตุผลให้ประชาชนผู้ยื่นคําขอทราบ (ข้อ ๑๓)  

    ต่อมาเม่ือมีการจัดทํากฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ผู้ยกร่าง    
ก็มิได้ละเลยในเร่ืองความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานของรัฐ โดยมีบทบัญญัติเก่ียวกับ
กําหนดเวลาในการพิจารณาทางปกครองมาตั้งแต่ในร่างแรกท่ีจัดทําขึ้นในปี ๒๕๓๔๓ และเม่ือมีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๓๓ ของพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวก็กําหนดไว้ว่า เพ่ือประโยชน์ในการอํานวยความสะดวกแก่ประชาชน ความประหยัดและ
ความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานของรัฐ ให้คณะรัฐมนตรีวางระเบียบกําหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการเพ่ือให้เจ้าหน้าท่ีกําหนดเวลาสําหรับการพิจารณาทางปกครองขึ้นไว้ตามความเหมาะสมแก่กรณี 
ท้ังนี้ เท่าท่ีไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายหรือกฎในเร่ืองนั้น โดยบทเฉพาะกาลในมาตรา ๘๕ ได้กําหนด  
ให้ถือว่าระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหน่วยงานของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๓๒ เป็นระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีวางขึ้นตามมาตรา ๓๓ (จนกว่าจะมีการออกระเบียบฉบับใหม่
ขึ้นใช้บังคับแทนระเบียบฉบับนี้)  

    ท้ังนี้ ต่อมาในปี ๒๕๔๖ ได้มีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง ยกเลิก
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีบางฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๖ ยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฉบับต่าง ๆ   
ท่ีใช้บังคับมาเป็นเวลานานและไม่เหมาะสมกับสภาพการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยระเบียบฉบับหนึ่งท่ี
ถูกยกเลิก คือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหน่วยงานของรัฐ 
พ.ศ. ๒๕๓๒ และในปีเดียวกันนั้นเอง ก็ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ขึ้นใช้บังคับ โดยมาตรา ๓๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว
กําหนดว่า ในการปฏิบัติราชการท่ีเก่ียวข้องกับการบริการประชาชนหรือติดต่อประสานงานระหว่าง
ส่วนราชการด้วยกัน ให้ส่วนราชการกําหนดระยะเวลาแล้วเสร็จของงานแต่ละงาน และประกาศให้
ประชาชนและข้าราชการทราบเป็นการท่ัวไป ส่วนราชการใดมิได้กําหนดระยะเวลาแล้วเสร็จของงานใด 
และ ก.พ.ร. พิจารณาเห็นว่างานนั้นมีลักษณะท่ีสามารถกําหนดระยะเวลาแล้วเสร็จได้ หรือส่วนราชการ
ได้กําหนดระยะเวลาแล้วเสร็จไว้ แต่ ก.พ.ร. เห็นว่าเป็นระยะเวลาท่ีล่าช้าเกินสมควร ก.พ.ร. จะกําหนด 
เวลาแล้วเสร็จให้ส่วนราชการนั้นต้องปฏิบัติก็ได้ ท้ังนี้ โดยท่ีมาตรา ๓๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว
มีสาระสําคัญเก่ียวกับการกําหนดเวลาในการพิจารณาทางปกครองเช่นเดียวกับท่ีเคยกําหนดไว้ใน
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. ๒๕๓๒ 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงให้ความเห็นว่า ส่วนราชการท้ังหลายสามารถอาศัย
พระราชกฤษฎีกานี้กําหนดขั้นตอนและระยะเวลาสําหรับการพิจารณาทางปกครองเพ่ือใช้เป็นแนวทาง

                                           
๓ร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. .... มาตรา ๑๕ กําหนดให้คณะรัฐมนตรีวางระเบียบกําหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการเพ่ือให้เจ้าหน้าท่ีกําหนดเวลาสําหรับการพิจารณาและทําคําส่ังทางปกครองตามความเหมาะสมแก่กรณี  
สําหรับรายละเอียด โปรดดู เรื่องเสร็จท่ี ๖๙/๒๕๓๕ 
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ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีได้ โดยถือว่าเป็นการปฏิบัติตามมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ๔  

    บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีฯ ดูเหมือนจะช่วยแก้ไข
ปัญหาความล่าช้าในการพิจารณาของทางราชการไปได้บ้าง แต่อย่างไรก็ดี กรณีท่ีการออกคําส่ังทาง
ปกครองในเร่ืองใดไม่มีกฎหมายกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาและส่วนราชการก็มิได้กําหนด
ระยะเวลาแล้วเสร็จของงานไว้ ย่อมไม่มีหลักประกันแก่ผู้ยื่นคําขอต่อทางราชการว่าเร่ืองของตนจะ
ได้รับการพิจารณาให้แล้วเสร็จเม่ือใด ช่องว่างของกฎหมายดังกล่าวเป็นเหตุให้ศาลปกครองสูงสุดมี
แนวคําวินิจฉัยว่า ในกรณีท่ีกฎหมายมิได้กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองใดไว้ 
การพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นจะต้องกระทําภายใน “ระยะเวลาอันสมควร” โดยบางกรณี  
ศาลปกครองสูงสุดมีคําวินิจฉัยว่า ต้องเทียบเคียงระยะเวลาขั้นสูงในการพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทาง
ปกครองตามมาตรา ๔๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ท่ีกําหนดไว้รวมแล้ว   
ไม่เกินเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีเจ้าหน้าท่ีได้รับอุทธรณ์ มาเป็น “ระยะเวลาอันสมควร” ในการพิจารณา
ทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาส่ังจ่ายบํานาญของหน่วยงานของรัฐ๕ การพิจารณาเร่ือง
ร้องเรียนโดยคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค๖ หรือการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ือ
พิจารณาสอบสวนความผิดด้านจริยธรรมของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม๗ และบางกรณีศาลปกครอง
สูงสุดก็มีคําวินิจฉัยว่า “ระยะเวลาอันสมควร” ในการพิจารณาทางปกครองมีกําหนดเวลาเก้าสิบวัน
โดยเทียบเคียงจากระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เช่น การพิจารณาคําขอขึ้นทะเบียนเป็นเจ้าหน้าท่ี
ของบริษัทหลักทรัพย์โดยตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย๘ 

    สภาพปัญหาข้างต้นเป็นท่ีมาของแนวคิดในการกําหนดระยะเวลาในการพิจารณา
ออกคําส่ังทางปกครองในลักษณะท่ีเป็นหลักเกณฑ์กลาง โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เพ่ิมบทบัญญัติว่าด้วยระยะเวลาในการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครอง
เป็นความคิดริเร่ิมของคณะกรรมการพัฒนากฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา๙ 
การดําเนินการของคณะกรรมการพัฒนากฎหมายในเร่ืองนี้มีท่ีมาจากการท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติ   
เม่ือวันท่ี ๔ มกราคม ๒๕๕๕ มอบหมายให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาศึกษาและปรับปรุง
กฎหมายท่ีเป็นอุปสรรคต่อการประกอบธุรกิจเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจ
ของประเทศ ในการนี้ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงเสนอเร่ืองให้คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย

                                           
๔ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี ๖๘๑/๒๕๕๖ 
๕คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๗๓/๒๕๔๗ 
๖คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๒๗๔/๒๕๕๗ 
๗คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๔๖๖/๒๕๕๗ 
๘คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๓๑๘/๒๕๕๒ และ อ.๕๖๖-๕๖๙/๒๕๕๔  
๙คณะกรรมการพัฒนากฎหมายเป็นองค์กรท่ีกําหนดขึ้นโดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. 
๒๕๓๔ มีอํานาจหน้าท่ีศึกษาวิจัยและจัดทํารายงานพร้อมร่างกฎหมายตามโครงการหรือแผนงานพัฒนากฎหมาย    
ในด้านต่าง ๆ เสนอคณะรัฐมนตรี โดยมีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาปฏิบัติหน้าท่ีเป็นหน่วยงานเลขานุการ 
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พิจารณา และคณะกรรมการพัฒนากฎหมายได้มอบหมายให้คณะอนุกรรมการดําเนินการศึกษาและ
ปรับปรุงกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพหรือท่ีก่อให้เกิดภาระแก่การประกอบอาชีพหรือธุรกิจของ
บุคคลโดยไม่จําเป็น เป็นผู้รับผิดชอบเร่ืองนี ้ 

    คณะอนุกรรมการฯ ได้ศึกษาแล้วมีความเห็นว่า ปัจจุบันมีกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับ
การขออนุญาตต่อหน่วยงานของรัฐจํานวนมากท่ีมิได้กําหนดระยะเวลาและขั้นตอนวิธีปฏิบัติของ
เจ้าหน้าท่ีไว้ อีกท้ังในการขออนุญาตประชาชนต้องติดต่อกับหน่วยงานของรัฐหลายแห่ง อันเป็นการ 
สร้างภาระจนเกินสมควรและเป็นอุปสรรคต่อการเพ่ิมขีดความสามารถในการประกอบธุรกิจและ   
การแข่งขันของประเทศ คณะอนุกรรมการฯ จึงเห็นควรจัดทํา “กฎหมายกลาง” ท่ีกําหนดระยะเวลา
และขั้นตอนวิธีปฏิบัติในการอนุญาตให้หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ดําเนินการ โดยกฎหมายกลางท่ีว่านี้
ประกอบด้วยสองส่วน ส่วนที่หนึ่ง เป็นร่างกฎหมายใหม่ คือ ร่างพระราชบัญญัติการพิจารณาอนุญาต
ของทางราชการ พ.ศ. .... (ซ่ึงต่อมามีการปรับปรุงช่ือร่างฯ เป็นร่างพระราชบัญญัติการอํานวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. ....) ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กําหนดมาตรการ
ต่าง ๆ เพ่ือลดปัญหาอุปสรรคสําหรับประชาชนในการขออนุญาตต่อทางราชการ เช่น กําหนดให้      
ผู้อนุญาตจัดทําคู่มือสําหรับประชาชนท่ีระบุหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการยื่นคําขออนุญาต 
ขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาต รวมท้ังรายการเอกสารหรือหลักฐานท่ีต้องยื่นพร้อมกับ
คําขอ หน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในการแจ้งให้ผู้ยื่นคําขอแก้ไขคําขอให้ถูกต้องหรือยื่นเอกสารหลักฐาน
เพ่ิมเติมให้ครบถ้วน การจัดตั้งศูนย์บริการร่วมเพ่ือรับคําร้องและศูนย์รับคําขออนุญาต ณ จุดเดียว 
ฯลฯ และส่วนที่สอง เป็นร่างกฎหมายท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ในสองเร่ือง เร่ืองแรก แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา ๒๗ กําหนดหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในการแจ้งให้
ผู้ยื่นคําขอแก้ไขคําขอให้ถูกต้องหรือยื่นเอกสารเพ่ิมเติมให้ครบถ้วน และการแจ้งสิทธิอุทธรณ์ในกรณี
ส่งเอกสารคืนให้ผู้ยื่นคําขอท่ีไม่แก้ไขหรือส่งเอกสารเพ่ิมเติมให้ครบถ้วน เร่ืองท่ีสอง เพ่ิมมาตรา ๓๙/๑ 
กําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองท่ีทําเป็นหนังสือและตามคําขอของคู่กรณี  

    คณะกรรมการพัฒนากฎหมายได้พิจารณาแล้วเห็นชอบด้วยกับโครงสร้างของ 
“กฎหมายกลาง” ดังกล่าวและมีการแก้ไขเนื้อหาเล็กน้อย จากนั้นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ได้เสนอร่างกฎหมายท้ังสองฉบับ ได้แก่ ร่างพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณา
อนุญาตของทางราชการ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ..) 
พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรี ก่อนจะเข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติจนประกาศใช้เป็นกฎหมายในท่ีสุด  
โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ๒)ฯ มีผลใช้บังคับเม่ือวันท่ี ๓๑ ธันวาคม   
พ.ศ. ๒๕๕๗ ส่วนพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ 
พ.ศ. ๒๕๕๘๑๐ มีผลใช้บังคับเม่ือวันท่ี ๒๑ กรกฎาคม พ.ศ. ๒๕๕๘ (ยกเว้นบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับ 
หน้าท่ีในการจัดทําคู่มือสําหรับประชาชนท่ีมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันท่ี ๒๒ มกราคม ๒๕๕๘)๑๑ 

                                           
๑๐ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๒ ตอน ๔ วันท่ี ๒๒ มกราคม ๒๕๕๘ หน้า ๑ 
๑๑สําหรับความเป็นมาและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ โปรดดู พงษ์สวาท  กายอรุณสุทธ์ิ, 

“การอํานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ”, www. krisdika.go.th  
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    จากกระบวนการในการจัดทํากฎหมายข้างต้น จะเห็นได้ว่า การแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เพ่ิมบทบัญญัติว่าด้วยระยะเวลาในการออกคําส่ัง  
ทางปกครอง มิได้เกิดจากความประสงค์ของผู้ยกร่างกฎหมายท่ีจะพัฒนากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ    
ทางปกครองโดยตรง แต่บทบัญญัติมาตรา ๓๙/๑ ท่ีเพ่ิมเข้ามาใหม่นั้น เป็น “ผลสืบเนื่อง” มาจาก
แนวความคิดในการลดปัญหาอุปสรรคในการประกอบธุรกิจและอํานวยความสะดวกแก่ประชาชน   
ในการขออนุญาตต่อทางราชการ เม่ือกฎหมายเฉพาะฉบับต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกับการอนุญาตมักจะมิได้
กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาตไว้ อีกท้ังพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ   
ซ่ึงเป็น “กฎหมายกลาง” เก่ียวกับการพิจารณาทางปกครอง ก็มิได้กําหนดระยะเวลาในการพิจารณา
ออกคําส่ังทางปกครองไว้ ผู้ยกร่างกฎหมายจึงเห็นว่าจําเป็นต้องมีบทบัญญัติท่ีกําหนดระยะเวลาในการ
ออกคําส่ังทางปกครองในลักษณะท่ีเป็นหลักเกณฑ์กลางสําหรับการอนุญาตตามกฎหมายต่าง ๆ    
และเห็นควรกําหนดระยะเวลาดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยเพ่ิม
บทบัญญัติมาตรา ๓๙/๑๑๒  

    มีปัญหาน่าคิดว่าด้วยเหตุผลใดคณะกรรมการพัฒนากฎหมายจึงเลือกท่ีจะบัญญัติ
ระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแทนท่ี   
จะกําหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการอํานวยความสะดวกฯ โดยตรง ท้ังท่ีระยะเวลาดังกล่าวมุ่งหมาย   
ท่ีจะใช้บังคับกับเร่ืองท่ีเป็นการพิจารณา “อนุญาต” ตามกฎหมายว่าด้วยการอํานวยความสะดวกฯ 
เป็นสําคัญ ปัญหานี้เป็นเร่ืองยากท่ีจะหยั่งรู้คําตอบได้ เพราะในเอกสารยกร่างกฎหมายท้ังสองฉบับ  
ไม่ปรากฏเหตุผลใด ๆ ในเร่ืองดังกล่าวเลย แต่เป็นไปได้ว่า การท่ีคณะกรรมการฯ ตัดสินใจในแนวทางนี้
นั้น เป็นเพราะเห็นว่ากฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีฐานะเป็น “กฎหมายกลาง” 
เก่ียวกับการพิจารณาทางปกครอง จึงน่าจะเป็นฐานทางกฎหมายท่ีม่ันคงแน่นอนมากกว่ากฎหมาย  
ว่าด้วยการอํานวยความสะดวกฯ ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีกําหนดขั้นตอนปฏิบัติท่ัวไปสําหรับเจ้าหน้าท่ี๑๓  
ท้ังนี้ ไม่ว่าการตัดสินใจของคณะกรรมการฯ จะเป็นไปด้วยเหตุผลประการใด แต่การกําหนดระยะเวลา      
ในการออกคําส่ังทางปกครองไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ก็ส่งผลให้ระยะเวลา
ท่ีกําหนดขึ้นใหม่นี้มีขอบเขตการใช้บังคับกว้างไกลเกินไปกว่าเจตนารมณ์ดั้งเดิมของผู้ยกร่างกฎหมาย  

 

                                           
๑๒มีข้อควรสังเกตว่า โดยหลักแล้ว “ตําแหน่งแห่งท่ี” ของบทบัญญัติเก่ียวกับระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครอง
น่าจะอยู่ในส่วนท่ี ๓ การพิจารณา มากกว่าจะอยู่ในส่วนท่ี ๔ รูปแบบและผลของคําส่ังทางปกครอง เพราะระยะเวลา
ในการออกคําส่ังทางปกครองเป็นเรื่องขั้นตอนการออกคําส่ัง มิใช่เรื่องรูปแบบของคําส่ัง 
๑๓ตัวอย่างอีกกรณีหนึ่งท่ีสนับสนุนข้อสันนิษฐานนี้ ก็คือ แนวทางของผู้ยกร่างในการบัญญัติหลักเกณฑ์เก่ียวกับหน้าท่ี
ของเจ้าหน้าท่ีในการแจ้งให้ผู้ยื่นคําขอแก้ไขคําขอและส่งเอกสารหรือหลักฐานเพ่ิมเติม รวมท้ังบรรดาการดําเนินการ 
ท่ีเก่ียวเนื่อง ซ่ึงผู้ยกร่างได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในเรื่องดังกล่าวไว้ในมาตรา ๘ และมาตรา ๙ ของพระราชบัญญัติการ
อํานวยความสะดวกฯ แล้ว แต่ก็ยังบัญญัติหลักเกณฑ์ทํานองเดียวกันไว้อีกชั้นหนึ่งในมาตรา ๒๗ วรรคสอง ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า ผู้ยกร่างมีความกังวลว่าลําพังบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ อาจจะเป็นฐานทางกฎหมายท่ีมีสภาพบังคับไม่เพียงพอ หรืออาจมีปัญหา
ในเรื่องหลักประกันความเป็นธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบัติราชการเม่ือเทียบกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ จึงต้องกําหนดหลักเกณฑ์ในกฎหมายท้ังสองฉบับให้มีความสอดคล้องกันไว้ก่อน  
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๒. ขอบเขตการใช้บังคับ 

    มาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๕๗ บัญญัติว่า 
“การออกคําส่ังทางปกครองเป็นหนังสือในเร่ืองใด หากมิได้มีกฎหมายหรือกฎกําหนดระยะเวลาในการ
ออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นไว้เป็นประการอ่ืน ให้เจ้าหน้าท่ีออกคําส่ังทางปกครองนั้นให้แล้วเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีเจ้าหน้าท่ีได้รับคําขอและเอกสารถูกต้องครบถ้วน” จากบทบัญญัติ
ดังกล่าวจึงเข้าใจได้ในเบ้ืองต้นว่า ระยะเวลาท่ีผู้ตรากฎหมายกําหนดขึ้นใหม่นี้มุ่งหมายท่ีจะใช้บังคับ 
กับการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองท่ีทําเป็นหนังสือและทําขึ้นตามคําขอของคู่กรณี แต่ก็มีประเด็น 
ต้องพิจารณาต่อไปอีกว่า ระยะเวลาตามบทบัญญัติดังกล่าวจะใช้กับคําส่ังทางปกครองใด ๆ ท่ีทําเป็น
หนังสือและตามคําขอของคู่กรณี หรือจะใช้เฉพาะกรณีท่ีเป็นการพิจารณาอนุญาตตามคําขอของผู้ยื่น
ขออนุญาตตามพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ เท่านั้น 

    เม่ือคํานึงถึง “บริบท” ในการตรากฎหมายท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงได้แก่ พระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ๒)ฯ และพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ ท่ีจัดทํา
ควบคู่ไปพร้อมกัน ประกอบกับเจตนารมณ์ของผู้จัดทํากฎหมายท้ังสองฉบับแล้ว อาจพิเคราะห์ได้ว่า 
ระยะเวลาดังกล่าวมีความมุ่งหมายท่ีจะใช้บังคับกับการพิจารณา “อนุญาต” ตามนิยามในมาตรา ๔ 
แห่งพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ ซ่ึงได้แก่ การท่ีเจ้าหน้าท่ียินยอมให้บุคคลกระทําการใด    
ท่ีมีกฎหมายกําหนดให้ต้องได้รับความยินยอมก่อนกระทําการนั้น และหมายความรวมถึงการออก
ใบอนุญาต การอนุมัติ การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน การรับแจ้ง การให้ประทานบัตร และการให้
อาชญาบัตร ซ่ึงหากพิจารณาบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวด้วยแล้ว 
ยิ่งเป็นท่ีชัดเจนว่า เป็นเร่ืองการพิจารณาอนุญาตให้ประชาชนประกอบกิจการต่าง ๆ เป็นสําคัญ๑๔ 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง ระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ เป็นมาตรการหนึ่งในการอํานวยความสะดวกให้แก่ประชาชนท่ียื่นขออนุญาต
ต่อทางราชการ และเป็น “มาตรการเสริม” พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ นั่นเอง ดังท่ี
ประธานคณะกรรมการพัฒนากฎหมายได้กล่าวไว้ว่า ร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
(ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... มีหลักการเป็นการปรับปรุงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให้สอดคล้อง
กับร่างพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ๑๕ ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมาย
ท้ังสองฉบับได้เป็นอย่างดี  

    แม้ว่าการตีความตามบริบทในการจัดทํากฎหมายและเจตนารมณ์ของผู้ตรา
กฎหมายจะมีเหตุผลสนับสนุน แต่แนวทางดังกล่าวก็อาจมีข้อโต้แย้งได้ เพราะไม่มีข้อความใด ๆ ใน
มาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ท่ีอ้างอิงถึงพระราชบัญญัติการ

                                           
๑๔บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบร่างพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ ได้อ้างถึงอุปสรรคของประชาชน 
ในการยื่นคําขออนุญาตดําเนินการต่าง ๆ เนื่องจากปัจจุบันมีกฎหมายว่าด้วยการอนุญาตเป็นจํานวนมาก การประกอบ
กิจการของประชาชนจะต้องขออนุญาตจากส่วนราชการหลายแห่ง อีกท้ังกฎหมายว่าด้วยการอนุญาตบางฉบับไม่ได้
กําหนดระยะเวลา เอกสารและหลักฐานท่ีจําเป็นรวมถึงขั้นตอนในการพิจารณาไว้  
๑๕โปรดดู รายงานการประชุมคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ครั้งท่ี ๑๑๓-๑/๒๕๕๖ วันท่ี ๒๓ มกราคม ๒๕๕๖  
หน้า ๑๑ 
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อํานวยความสะดวกฯ ในลักษณะท่ีจะทําให้เห็นได้ว่าพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับมีความเช่ือมโยงกัน
และระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดไว้ในมาตรา ๓๙/๑ มุ่งหมายท่ีจะใช้บังคับกับ
การอนุญาตตามพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ เท่านั้น นอกจากนี้ ในแง่ของช่วงเวลาท่ี
กฎหมายมีผลใช้บังคับ ในขณะท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ๒)ฯ ท่ีเพ่ิม
มาตรา ๓๙/๑ เร่ิมมีผลใช้บังคับในวันท่ี ๓๑ ธันวาคม ๒๕๕๗ พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ 
ก็ยังไม่ได้ประกาศใช้ แต่พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ เร่ิมมีผลใช้บังคับท้ังฉบับในวันท่ี 
๒๑ กรกฎาคม ๒๕๕๘ ซ่ึงเป็นเวลาหลายเดือนหลังจากบทบัญญัติมาตรา ๓๙/๑ มีผลใช้บังคับแล้ว  

    ภายหลังจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ๒)ฯ มีผล  
ใช้บังคับได้ไม่นาน คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็มีโอกาสได้วินิจฉัยเก่ียวกับขอบเขต 
การใช้บังคับมาตรา ๓๙/๑๑๖ ซ่ึงคณะกรรมการฯ ได้ตีความบทบัญญัตินี้ในแนวทางท่ีไม่เช่ือมโยงกับ
พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ การให้ความเห็นของคณะกรรมการฯ ในเร่ืองนี้มีท่ีมาจาก
ข้อหารือของแพทยสภาท่ีขอหารือว่า การพิจารณาคดีจริยธรรมตามข้อบังคับแพทยสภาว่าด้วย
กระบวนการพิจารณาเก่ียวกับคดีด้านจริยธรรมของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๔๘ จะอยู่
ภายใต้บังคับระยะเวลาสามสิบวันตามมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ ท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่ ซ่ึงเหตุท่ีแพทยสภามีข้อสงสัยในเร่ืองนี้ เนื่องจากโดยท่ัวไปแล้ว 
กระบวนการพิจารณาคดีจริยธรรมของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมจะเร่ิมจากการท่ีมีผู้ยื่นคําร้องเรียน
ต่อแพทยสภาอันอาจถือเป็น “คําขอ” และแพทยสภาต้องพิจารณาและมีคําส่ังให้ยุติเร่ืองหรือมีคําส่ัง
ลงโทษด้านจริยธรรมแก่ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมซ่ึงเป็น “คําส่ังทางปกครอง”  

    ในการตอบข้อหารือนี้ หากคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นว่า
การใช้บังคับมาตรา ๓๙/๑ มีความเช่ือมโยงกับพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ ก็สามารถ
วินิจฉัยได้เลยว่า การพิจารณาคดีจริยธรรมของแพทยสภามิใช่การพิจารณา “อนุญาต” ตามนิยาม  
ในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ จึงไม่อยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๓๙/๑ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ท่ีกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีต้องพิจารณาออกคําส่ังทาง
ปกครองให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่ได้รับคําขอและเอกสารถูกต้องครบถ้วน อย่างไรก็ดี  
คณะกรรมการฯ ได้ตอบข้อหารือในอีกแนวทางหนึ่ง โดยพิจารณาว่าคําส่ังทางปกครองท่ีทําขึ้นตาม  
“คําขอ” ของคู่กรณีอันจะอยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๓๙/๑ นั้น “คําขอ” ท่ีว่านี้จะต้องมีลักษณะอย่างไร 
ซ่ึงคณะกรรมการฯ ได้อธิบายหลักการในเร่ืองนี้สรุปได้ว่า มาตรา ๓๙/๑ มุ่งหมายใช้บังคับกับการออก
คําส่ังทางปกครองท่ีมีผู้ยื่นคําขอให้เจ้าหน้าท่ีดําเนินการตามกฎหมาย โดยการออกคําส่ังทางปกครองนั้น
ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ยื่นคําขอ เช่น การออกใบอนุญาตให้ประกอบกิจการ การออกหนังสือรับรอง    
การรับจดทะเบียน การอนุญาตหรือการอนุมัติ เพ่ือเป็นการป้องกันการพิจารณาท่ีล่าช้าจนเกินสมควร
หรือการใช้ดุลพินิจท่ีไม่เหมาะสมของเจ้าหน้าท่ี แต่บทบัญญัติมาตรา ๓๙/๑ มิได้มุ่งหมายใช้บังคับกับ
คําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากการขอให้เจ้าหน้าท่ีดําเนินการตามกฎหมายท่ีไม่ได้ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ขอ 
เช่น คําร้องเรียน คํากล่าวหา หรือคํากล่าวโทษ ซ่ึงเป็นการขอให้เจ้าหน้าท่ีดําเนินการในลักษณะท่ี 
เป็นโทษ เป็นภาระ หรือเพิกถอนสิทธิของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง เพราะกรณีเช่นว่านี้ไม่ได้เป็นการพิจารณา

                                           
๑๖ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จท่ี ๑๕๔๕/๒๕๕๘  
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ความถูกต้องครบถ้วนของเอกสารเท่านั้น แต่มีความจําเป็นต้องพิจารณาพยานหลักฐาน รับฟังพยาน
บุคคลหรือพยานผู้เช่ียวชาญด้วย ซ่ึงอาจใช้เวลามากกว่าสามสิบวัน เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่      
ผู้ถูกร้องเรียน ผู้ถูกกล่าวหา หรือผู้ถูกกล่าวโทษ  ดังนั้น การออกคําส่ังทางปกครองของแพทยสภา   
ในคดีจริยธรรมของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมจึงไม่อยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๓๙/๑  

    จากความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองข้างต้น จึงสรุป 
ได้ว่า มาตรา ๓๙/๑ มีขอบเขตใช้บังคับกับการออกคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากคําขอให้เจ้าหน้าท่ี   
ให้สิทธิแก่ผู้ยื่นคําขอเท่านั้น ไม่รวมถึงการออกคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากคําขอให้ดําเนินการท่ีไม่ได้
ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ขอ เช่น การยื่นคําร้องเรียน คํากล่าวหา หรือคํากล่าวโทษ ต่อองค์กรควบคุม    
การประกอบวิชาชีพต่าง ๆ ให้พิจารณาลงโทษผู้ประกอบวิชาชีพนั้น ๆ ในทางปฏิบัติ มาตรา ๓๙/๑      
จึงใช้บังคับกับการออกคําส่ังทางปกครองท่ีเป็น “การอนุญาต” ตามพระราชบัญญัติการอํานวย  
ความสะดวกฯ ซ่ึงเป็นคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดจากคําขอให้เจ้าหน้าท่ีให้สิทธิแก่ผู้ยื่นคําขอ ไม่ว่าจะเป็น   
การออกใบอนุญาต การอนุมัติ การจดทะเบียน การขึ้นทะเบียน การรับแจ้ง การให้ประทานบัตร  
หรือการให้อาชญาบัตร อย่างไรก็ดี โดยท่ีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมิได้ตีความ
บทบัญญัติมาตรา ๓๙/๑ โดยยึดโยงกับ “การอนุญาต” ตามพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ 
บทบัญญัติดังกล่าวจึงมีขอบเขตการใช้บังคับท่ีกว้างไกลไปกว่า “การอนุญาต” ตามพระราชบัญญัติ
การอํานวยความสะดวกฯ ท่ีมุ่งหมายใช้บังคับกับการขออนุญาตของประชาชน โดยเฉพาะการประกอบ
กิจการต่าง ๆ  

    สําหรับการออกคําส่ังทางปกครองท่ีไม่ได้อยู่ในนิยามคําว่า “อนุญาต” ตาม
พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ แต่อาจจะอยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาออกคําส่ังทางปกครอง
ตามมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เช่น คําส่ังทางปกครองท่ี   
เกิดจากคําขอของบุคลากรในหน่วยงานของรัฐ เป็นต้นว่า คําส่ังท่ีทางราชการอนุมัติเงินหรือสิทธิ
ประโยชน์ต่าง ๆ ให้แก่เจ้าหน้าท่ีของตน เช่น คําส่ังอนุมัติให้ข้าราชการเบิกค่าเช่าบ้าน ซ่ึงเป็นคําส่ัง
ทางปกครองท่ีต้องทําเป็นหนังสือและทําขึ้นตามคําขอของคู่กรณี (คงไม่มีส่วนราชการใดท่ีส่ังอนุมัติ 
ค่าเช่าบ้านด้วยวาจาหรืออนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้านโดยไม่มีคําขอจากข้าราชการ) ท้ังนี้ เม่ือกฎท่ีเก่ียวข้อง
กับเร่ืองนี้ ไม่ว่าพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๔๗ หรือระเบียบกระทรวงการคลัง  
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๔๙ มิได้กําหนด
ระยะเวลาในการพิจารณามีคําส่ังอนุมัติหรือไม่อนุมัติให้เบิกค่าเช่าบ้านไว้ ดังนั้น ส่วนราชการจึงต้อง
พิจารณามีคําส่ังให้แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับคําขอและเอกสารถูกต้อง
ครบถ้วนตามท่ีกําหนดในมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ อย่างไรก็ดี 
เราก็อดคิดไม่ได้ว่า การนําระยะเวลาตามบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้กับการออกคําส่ังทางปกครองเหล่านี้ 
จะเป็นเร่ืองท่ีเกินเลยเจตนารมณ์ของผู้ตรากฎหมายไปหรือไม่ เพราะแรกเร่ิมเดิมทีนั้นผู้ตรากฎหมาย 
มีความตั้งใจท่ีจะอํานวยความสะดวกให้แก่ประชาชนท่ีขออนุญาตประกอบกิจการต่าง ๆ เป็นสําคัญ 
นอกจากนี้ ระยะเวลาตามมาตรา ๓๙/๑ อาจใช้บังคับกับการออกคําส่ังทางปกครองอ่ืน ๆ ท่ีไม่ได้อยู่
ในความคิดของผู้ตรากฎหมายมาก่อนเลย เช่น การพิจารณาคําขอค่าทดแทนความเสียหายจากการ   
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือ
การพิจารณาคําขอให้พิจารณาคําส่ังทางปกครองใหม่ตามมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
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    นอกจากนี้ น่าสังเกตว่า การออกคําส่ังทางปกครองในบางกรณีท่ีอยู่ในนิยามคําว่า 
“อนุญาต” ตามพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ แต่ไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัตินี้ เช่น 
การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ซ่ึงได้รับยกเว้นตามมาตรา ๕ 
วรรคหนึ่ง (๔)๑๗ การพิจารณาอนุญาตในเร่ืองดังกล่าวก็ยังคงอยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาสามสิบวัน 
ตามมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เพราะเป็นการออกคําส่ังทาง
ปกครองท่ีทําเป็นหนังสือและตามคําขอของคู่กรณี ท้ังนี้ เว้นแต่กฎหมายหรือกฎในเร่ืองท่ีเก่ียวข้อง  
จะกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาตไว้เป็นอย่างอ่ืน  

    ท้ังนี้ “การอนุญาต” ในบางกรณีอาจจะไม่อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายท้ังสองฉบับ
ท้ังพระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เช่น 
การอนุญาตท่ีเก่ียวข้องกับการปฏิบัติการทางทหารด้านยุทธการ ซ่ึงได้รับยกเว้นไม่อยู่ภายใต้บังคับ
พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกฯ ตามมาตรา ๕ วรรคหนึ่ง (๕) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
และขณะเดียวกันก็ได้รับยกเว้นไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
ตามมาตรา ๔ วรรคหนึ่ง (๗) ท่ีกําหนดมิให้ใช้บังคับพระราชบัญญัตินี้แก่การดําเนินงานเก่ียวกับ
ราชการทหารในการป้องกันและรักษาความม่ันคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามท้ังภายในและ
ภายนอกประเทศ ส่วนการอนุญาตตามกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมยุทธภัณฑ์และกฎหมายว่าด้วย
โรงงานผลิตอาวุธของเอกชน ซ่ึงได้รับยกเว้นตามมาตรา ๕ วรรคหนึ่ง (๕) แห่งพระราชบัญญัติการ
อํานวยความสะดวกฯ หากตีความว่าเป็นเร่ืองเก่ียวเนื่องกับการดําเนินงานเก่ียวกับราชการทหารในการ
ป้องกันและรักษาความม่ันคงของราชอาณาจักร การพิจารณาอนุญาตในเร่ืองดังกล่าวก็จะไม่อยู่ภายใต้
บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ รวมท้ังระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครอง
ตามมาตรา ๓๙/๑ เช่นเดียวกัน๑๘  

    ตามมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ระยะเวลา
สามสิบวันจะใช้กับการออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองท่ีไม่มีกฎหมายหรือกฎกําหนดระยะเวลาในการ
ออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นไว้เป็นอย่างอ่ืน ดังนั้น หากกฎหมายในเร่ืองใดกําหนดระยะเวลา     
ในการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองไว้เป็นการเฉพาะ การออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นย่อม   
อยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาตามกฎหมายเฉพาะ ไม่อยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาตามมาตรา ๓๙/๑ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยระยะเวลาท่ีกําหนดในกฎหมายเฉพาะอาจจะ    
มีลักษณะเป็นเพียงบทเร่งรัดการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ี (“ระยะเวลาเร่งรัด”) หรือส่งผลต่อการใช้
อํานาจออกคําส่ังทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีก็ได้ (“ระยะเวลาบังคับ”) 

    สําหรับตัวอย่างของระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ      
ท่ีเป็น “ระยะเวลาเร่งรัด” เช่น การออกใบอนุญาตผลิต นําเข้าเพ่ือขาย หรือขายอาหารสัตว์ ตาม
พระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว์ พ.ศ. ๒๕๒๕ ซ่ึงมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว
                                           
๑๗สําหรับขอบเขตของ “การอนุญาตตามกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม” ซ่ึงได้รับยกเว้นว่าได้แก่
เรื่องใดและขั้นตอนใด โปรดดู ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จท่ี ๙๘๑/๒๕๕๘ 
๑๘สําหรับบทวิเคราะห์ข้อยกเว้นในเรื่องการดําเนินงานเก่ียวกับราชการทหารตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ โปรดดู ศุภวัฒน์  สิงห์สุวงษ์, “ราชการทหารกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”, วารสาร
กฎหมายปกครอง เล่ม ๓๐ ตอน ๑, ๒๕๕๖, หน้า ๑๒๑-๑๓๗ 
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กําหนดให้ผู้อนุญาตตรวจพิจารณาและออกใบอนุญาต หรือมีหนังสือแจ้งคําส่ังไม่อนุญาตพร้อมเหตุผล
ให้ผู้ขออนุญาตทราบภายในส่ีสิบห้าวันนับแต่วันท่ีได้รับคําขอซ่ึงมีรายละเอียดถูกต้องและครบถ้วน
ตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง โดยกรณีมีเหตุจําเป็นอาจขยายเวลาได้อีกไม่เกินสองคร้ัง คร้ังละไม่เกิน
สามสิบวัน ส่วนระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะท่ีเป็น “ระยะเวลาบังคับ” 
เช่น การออกใบอนุญาตให้นําภาพยนตร์ หรือส่ือโฆษณาภาพยนตร์ ออกฉาย ให้เช่า แลกเปล่ียน   
หรือจําหน่าย หรือให้ส่งภาพยนตร์ท่ีสร้างขึ้นในราชอาณาจักรออกไปนอกราชอาณาจักร ซ่ึงมาตรา ๓๖ 
แห่งพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวีดิทัศน์ พ.ศ. ๒๕๕๑ กําหนดว่า คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์
และวีดิทัศน์จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวันนับแต่วันท่ีได้รับคําขอ ถ้าพิจารณาไม่เสร็จ
ภายในกําหนดระยะเวลา ให้ถือว่าอนุญาต อันเป็นการมีคําส่ังอนุญาตโดยปริยาย    

    ท้ังสองกรณีข้างต้นนี้ ระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองย่อมเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ท่ีกําหนดในกฎหมายเฉพาะแต่ละเร่ือง ไม่ใช้ระยะเวลาท่ีกําหนดในมาตรา ๓๙/๑ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ท้ังนี้ โดยไม่จําต้องเปรียบเทียบว่า หลักเกณฑ์ใน
กฎหมายเฉพาะมีหลักประกันความเป็นธรรมหรือมาตรฐานในการปฏิบัติราชการสูงกว่าหลักเกณฑ์  
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางหรือไม่ ตามท่ีกําหนดใน
มาตรา ๓ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เพราะการท่ีกฎหมายในเร่ืองใดได้กําหนดระยะเวลา  
ในการออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นไว้เป็นการเฉพาะ ย่อมเป็นกรณีท่ีผู้ตรากฎหมายได้พิจารณา
กําหนดระยะเวลาให้เหมาะสมกับลักษณะของเร่ืองนั้นแล้ว โดยคํานึงถึงความยุ่งยากซับซ้อนของเร่ือง 
ระยะเวลาท่ีเจ้าหน้าท่ีจําเป็นต้องใช้ในการตรวจสอบข้อเท็จจริง เอกสาร และหลักฐานต่าง ๆ เพ่ือจะ
ได้พิจารณาออกคําส่ังทางปกครองได้อย่างรอบคอบและถูกต้อง หรือหากกฎหมายในเร่ืองใดกําหนด  
ให้มีการอนุญาตโดยปริยายเม่ือครบกําหนดเวลาและเจ้าหน้าท่ีพิจารณาไม่แล้วเสร็จ ย่อมเป็นกรณีท่ี  
ผู้ตรากฎหมายมีความประสงค์ให้การพิจารณาอนุญาตในเร่ืองนั้นมีความรวดเร็วเป็นพิเศษ  

    นอกจากระยะเวลาท่ีกําหนดในกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว หากกฎในเร่ืองใด
ได้กําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองไว้เป็นการเฉพาะ การออกคําส่ังทางปกครองใน
เร่ืองนั้นย่อมไม่อยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาตามมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ เช่นกัน ซ่ึงโดยหลักแล้ว “กฎ” ท่ีว่านี้จะต้องเป็นกฎหมายลําดับรองหรืออนุบัญญัติ    
ท่ีออกตามกฎหมายแม่บทท่ีให้อํานาจออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้น ๆ เช่น กฎกระทรวงท่ีกําหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการขออนุญาตและการพิจารณาอนุญาต ซ่ึงอาจกําหนดระยะเวลาในการ
พิจารณาอนุญาตไว้ด้วย ส่วนระยะเวลาแล้วเสร็จของงาน (ซ่ึงบางกรณีอาจเป็นระยะเวลาในการ
พิจารณาทางปกครอง เช่น ระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาตในเร่ืองต่าง ๆ) ท่ีส่วนราชการท้ังหลาย
กําหนดขึ้นหรือท่ี ก.พ.ร. เป็นผู้กําหนดขึ้นตามมาตรา ๓๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีฯ และถือเป็นกําหนดเวลาสําหรับการพิจารณาทางปกครอง    
ท่ีเจ้าหน้าท่ีกําหนดขึ้นตามมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ นั้น โดยท่ี
ส่วนราชการต่าง ๆ อาจจะกําหนดระยะเวลาแล้วเสร็จของงานในรูปของ “ประกาศ” โดยอ้างบทอาศัย
อํานาจตามมาตรา ๓๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีฯ   
และมีการลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้ประชาชนรับทราบ นักกฎหมายส่วนหนึ่งจึงมองว่าเป็น 
“กฎ” ท่ีกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาทางปกครองไว้เป็นการเฉพาะ การพิจารณาออกคําส่ังทาง
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ปกครองในเร่ืองนั้น ๆ จึงไม่อยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาตามมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงหากถือตามแนวทางดังกล่าว ส่วนราชการต่าง ๆ ก็คงไม่รีรอท่ีจะกําหนด
ระยะเวลาในการพิจารณาทางปกครองในแต่ละเร่ืองขึ้น เพ่ือท่ีจะได้ไม่ต้องอยู่ภายใต้บังคับระยะเวลา
สามสิบวันตามมาตรา ๓๙/๑ (ซ่ึงบางกรณีอาจมองว่าส้ันเกินไป)  

    อนึ่ง ในบางกรณีกฎหมายหรือกฎอาจมิได้กําหนดไว้แน่นอนว่าเจ้าหน้าท่ีต้อง
พิจารณาออกคําส่ังทางปกครองภายในก่ีวัน แต่กําหนดแต่เพียงว่า ให้พิจารณาโดยไม่ชักช้า ในกรณี
เช่นนี้ จะถือว่ามีกฎหมายหรือกฎกําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นไว้เป็น
ประการอ่ืนหรือไม่ ในประเด็นนี้ ผู้เขียนเห็นว่า “ระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครอง” ท่ีกฎหมาย
หรือกฎกําหนด จะต้องเป็นระยะเวลาที่แน่นอน หากกฎหมายหรือกฎกําหนดในลักษณะท่ัวไปให้
เจ้าหน้าท่ีพิจารณาโดยไม่ชักช้า ย่อมไม่อาจถือว่าเป็นการกําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครอง
ไว้เป็นประการอ่ืน การออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นจึงต้องอยู่ภายใต้บังคับระยะเวลาสามสิบวัน
ตามมาตรา ๓๙/๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

๓. ผลทางกฎหมายของระยะเวลา 
    ในกรณีท่ีเป็นการออกคําส่ังทางปกครองท่ีอยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๓๙/๑ แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องพิจารณาออกคําส่ัง   
ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันท่ีได้รับคําขอและเอกสารถูกต้องครบถ้วน ส่วนกรณีท่ีล่วงเลย
ระยะเวลาสามสิบวันไปแล้ว จะส่งผลประการใดต่อการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีนั้น เห็นว่า ระยะเวลา
ในการออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรานี้เป็นเพียง “ระยะเวลาเร่งรัด” การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ี
เท่านั้น ผู้ตรากฎหมายหาได้มุ่งหมายให้การครบกําหนดเวลามีผลเป็นการตัดอํานาจของเจ้าหน้าท่ีท่ีจะ
ออกคําส่ังทางปกครอง เพราะมิฉะนั้น ย่อมเป็นผลร้ายต่อประชาชนผู้ยื่นคําขอเสียเอง ดังนั้น แม้ว่า
ระยะเวลาสามสิบวันจะล่วงพ้นไปแล้ว เจ้าหน้าท่ีก็ยังคงมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองขึ้นใช้บังคับได้
โดยชอบด้วยกฎหมาย ท้ังนี้ ในทํานองเดียวกันกับระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ท่ีแม้ว่าเจ้าหน้าท่ีจะมีคําวินิจฉัยอุทธรณ์ภายหลัง
ล่วงพ้นกําหนดระยะเวลาอุทธรณ์ไปแล้ว ก็ไม่มีผลให้คําวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย๑๙  

    นอกจากนี้ การท่ีระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๓๙/๑  
เป็นเพียง “ระยะเวลาเร่งรัด” ก็ส่งผลต่อขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เช่น ในเร่ืองการรับฟังคู่กรณีก่อนออกคําส่ังทางปกครองท่ีอาจกระทบ
ถึงสิทธิของคู่กรณี ซ่ึงมาตรา ๓๐๒๐ วรรคสอง (๒) ได้กําหนดยกเว้นให้เจ้าหน้าท่ีมีดุลพินิจท่ีจะไม่รับฟัง
คู่กรณีก่อนออกคําส่ังทางปกครองก็ได้ หากจะมีผลทําให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไว้ในการ

                                           
๑๙คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๒๗๑/๒๕๕๖ 
๒๐มาตรา ๓๐  ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าท่ีต้องให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้ทราบ
ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน 

   ความในวรรคหนึ่งมิให้นํามาใช้บังคับในกรณีดังต่อไปนี้ เว้นแต่เจ้าหน้าท่ีจะเห็นสมควรปฏิบัติเป็นอย่างอ่ืน 

       ฯลฯ   ฯลฯ 

   (๒) เม่ือจะมีผลทําให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไว้ในการทําคําส่ังทางปกครองต้องล่าช้าออกไป 

    ฯลฯ   ฯลฯ 
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ทําคําส่ังทางปกครองต้องล่าช้าออกไป นั้น ผู้เขียนมีความเห็นว่า ข้อยกเว้นไม่ต้องรับฟังคู่กรณีตาม
บทบัญญัตินี้ใช้กับกรณีท่ีระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไว้มีลักษณะเป็น “ระยะเวลาบังคับ”    
ท่ีมีผลต่อการใช้อํานาจของเจ้าหน้าท่ีเท่านั้น เช่น กรณีท่ีมาตรา ๓๖ แห่งพระราชบัญญัติภาพยนตร์ 
และวีดิทัศน์ฯ กําหนดให้คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์และวีดิทัศน์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน
สิบห้าวันนับแต่วันท่ีได้รับคําขอ ถ้าพิจารณาไม่เสร็จภายในกําหนดระยะเวลา ให้ถือว่าอนุญาต ในกรณี
เช่นนี้ ขั้นตอนการรับฟังคู่กรณีอาจมีผลทําให้การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีล่าช้าและไม่แล้วเสร็จภายใน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงจะทําให้เกิด “คําส่ังอนุญาตโดยปริยาย” จึงอาจยอมรับให้เจ้าหน้าท่ี
ไม่ต้องรับฟังคู่กรณีก่อนออกคําส่ังไม่อนุญาตก็ได้๒๑ นอกจากนี้ กรณีท่ีการล่วงพ้นของระยะเวลาท่ี
กฎหมายกําหนดจะมีผลตัดอํานาจของเจ้าหน้าท่ีในการออกคําส่ังทางปกครอง โดยหลักแล้วก็อาจ
ยอมรับให้เจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับฟังคู่กรณีได้เช่นเดียวกัน เช่น การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์ซ่ึงต้องกระทําภายในเก้าสิบวันนับแต่รู้ถึงเหตุแห่งการเพิกถอนตามท่ีกําหนด    
ในมาตรา ๔๙ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ๒๒ อย่างไรก็ดี สําหรับ
ระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๓๙/๑ นั้น เม่ือระยะเวลาดังกล่าวเป็นเพียง 
“ระยะเวลาเร่งรัด” ซ่ึงแม้จะล่วงพ้นระยะเวลาไปแล้ว เจ้าหน้าท่ีก็ยังคงมีอํานาจท่ีจะออกคําส่ังทาง
ปกครองได้โดยชอบด้วยกฎหมาย กรณีจึงเป็นเร่ืองไม่สมเหตุสมผลหากจะยอมรับให้เจ้าหน้าท่ีไม่ต้อง
รับฟังคู่กรณีก่อนออกคําส่ัง โดยอ้างว่าต้องออกคําส่ังทางปกครองให้ทันภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
กําหนด กล่าวอีกนัยหนึ่ง ขั้นตอนการรับฟังคู่กรณีซ่ึงอาจเป็นผู้รับคําส่ังทางปกครองเองหรือเป็นบุคคล
ท่ีสามท่ีอาจได้รับผลกระทบจากการออกคําส่ังทางปกครอง ย่อมเป็นหลักประกันในกระบวนพิจารณา
ท่ีมีความสําคัญมากกว่าการท่ีเจ้าหน้าท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองให้ทันภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
กําหนดซ่ึงเป็นเพียง “ระยะเวลาเร่งรัด” เท่านั้น๒๓ 

    ท้ังนี้ แม้ว่าระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๓๙/๑ จะเป็นเพียง 
“ระยะเวลาเร่งรัด” แต่ก็ใช่ว่าจะไม่มีผลต่อเจ้าหน้าท่ีผู้มีหน้าท่ีพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองเอาเสียเลย 

                                           
๒๑มีความเห็นทางวิชาการท่ีตีความบทบัญญัติมาตรา ๒๘ วรรคสอง (๒) ของรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ของประเทศเยอรมันซ่ึงเป็นต้นแบบในการยกร่างมาตรา ๓๐ วรรคสอง (๒) ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ   
ทางปกครองฯ ของประเทศไทยในแนวทางนี้ โปรดดู EISENBERG (E.), L’audition du citoyen et motivation 

des décisions administratives individuelles - Étude comparative en France et en Allemagne, 

(Paris : L’Harmattan, 2000), p.134. 
๒๒สําหรับฝ่ายตําราท่ีมีความเห็นตามแนวทางนี้ เช่น วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, (กรุงเทพฯ : 
นิติราษฎร,์ ๒๕๕๔) หน้า ๑๗๔ อย่างไรก็ดี ผู้เขียนมีความเห็นว่า การใช้ข้อยกเว้นตามมาตรา ๓๐ วรรคสอง (๒) กับ
การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีให้ประโยชน์คงเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ เพราะเม่ือเจ้าหน้าท่ีมีเวลาถึงเก้าสิบวัน
นับแต่รู้ถึงเหตุแห่งการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีจะเพิกถอนคําส่ังนั้น เจ้าหน้าท่ีย่อมมีเวลาเพียงพอท่ีจะรับฟัง
คู่กรณีก่อนออกคําส่ังเพิกถอนได้ นอกจากนี้ หากเจ้าหน้าท่ีได้รู้ถึงเหตุแห่งการเพิกถอนมาเป็นเวลานานแล้ว แต่ไม่ได้
ดําเนินการแจ้งข้อเท็จจริงให้คู่กรณีทราบและให้โอกาสโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน จนเหลือเวลาอีกไม่มากก่อนจะ
ครบกําหนดเวลาเก้าสิบวัน ย่อมถือว่าความล่าช้าเกิดจากตัวเจ้าหน้าท่ีเอง เจ้าหน้าท่ีจึงไม่อาจอ้างว่าต้องข้ามขั้นตอน
การรับฟังคู่กรณีเพ่ือออกคําส่ังให้ทันก่อนจะครบระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 
๒๓หลักการนี้ย่อมนําไปใช้กับกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะได้กําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็น 
“ระยะเวลาเร่งรัด” ได้เช่นเดียวกัน 
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เพราะหากความล่าช้าในการพิจารณาออกคําส่ังทําให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลท่ีเก่ียวข้อง หน่วยงาน
ของรัฐก็อาจต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย๒๔ ซ่ึงหากความเสียหายเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าท่ี หน่วยงานของรัฐก็อาจไล่เบ้ียให้เจ้าหน้าท่ีรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนแก่ทางราชการได้ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ 
นอกจากนี้ ในกรณีท่ีการออกคําส่ังทางปกครองเป็นการ “อนุญาต” ตามพระราชบัญญัติการอํานวย
ความสะดวกฯ ผู้อนุญาตจะต้องระบุระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาตไว้ในคู่มือสําหรับประชาชน 
(มาตรา ๗ วรรคหนึ่ง) ซ่ึงระยะเวลาท่ีระบุไว้นั้นอาจเป็นระยะเวลาสามสิบวันตามมาตรา ๓๙/๑ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (หากการอนุญาตในเร่ืองนั้นไม่มีกฎหมายหรือกฎ
กําหนดระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาตไว้เป็นอย่างอ่ืน) และผู้อนุญาตจะต้องพิจารณาอนุญาต    
ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนดไว้ในคู่มือและแจ้งให้ผู้ยื่นคําขอทราบภายในเจ็ดวันนับแต่วันท่ี
พิจารณาแล้วเสร็จ (มาตรา ๑๐ วรรคหนึ่ง) หากครบกําหนดเวลาแล้วยังพิจารณาไม่เสร็จ ก็ต้องแจ้ง
เป็นหนังสือให้ผู้ยื่นคําขอทราบถึงเหตุแห่งความล่าช้าทุกเจ็ดวันจนกว่าจะพิจารณาแล้วเสร็จ พร้อมท้ัง
ส่งสําเนาการแจ้งให้ ก.พ.ร. ทราบทุกคร้ัง (มาตรา ๑๐ วรรคสอง) ถ้าผู้อนุญาตไม่แจ้ง ถือว่ากระทําการ
หรือละเว้นกระทําการเพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน เว้นแต่จะมีเหตุสุดวิสัย (มาตรา ๑๐ วรรคส่ี)  

    ส่งท้าย 

    การแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เพ่ิมบทบัญญัติ
ว่าด้วยระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครอง ถือเป็นความพยายามคร้ังใหม่ในการแก้ไขปัญหาความ
ล่าช้าในการพิจารณาของฝ่ายปกครอง จากเดิมท่ีต้องเทียบเคียงระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทาง
ปกครองหรือระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาลปกครองซ่ึงมีกําหนดเวลาเก้าสิบวันมาใช้เป็น “ระยะเวลา    
อันสมควร” ในการพิจารณาทางปกครองสําหรับกรณีท่ีไม่มีกฎหมายกําหนดระยะเวลาไว้เป็นการเฉพาะ 
ปัจจุบันการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองท่ีทําเป็นหนังสือและตามคําขอของคู่กรณีก็มีกรอบเวลา    
ท่ีกระชับยิ่งขึ้น คือ สามสิบวันนับแต่วันท่ีเจ้าหน้าท่ีได้รับคําขอและเอกสารถูกต้องครบถ้วน อย่างไรก็ดี 
การแก้ไขปัญหาในเร่ืองนี้คงไม่ได้จบลงเพียงเท่านี้ เพราะยังมีประเด็นให้ต้องพิจารณาอีกหลายประการ 

    ในแง่โครงสร้างของบทบัญญัติกฎหมายท่ีเก่ียวกับระยะเวลาในการพิจารณาทาง
ปกครองในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ บทบัญญัติท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงได้แก่ มาตรา ๓๓ 
และมาตรา ๓๙/๑ เป็นบทบัญญัติท่ีตราขึ้นต่างยุคต่างสมัยกันและอาจจะไม่สอดรับกันเสียทีเดียว โดย 
มาตรา ๓๓ ได้ออกแบบไว้ในช่วงท่ียังไม่มีระยะเวลาพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายกลาง 
ผู้ยกร่างจึงให้เจ้าหน้าท่ีกําหนดระยะเวลาในการพิจารณาทางปกครองในแต่ละเร่ืองขึ้นเอง แต่จะต้อง 
“ไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายหรือกฎในเร่ืองนั้น” หมายความว่า ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายหรือกฎ
เฉพาะเร่ือง ต่อมาเม่ือมีการเพ่ิมมาตรา ๓๙/๑ กําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองท่ีทําเป็น
หนังสือและตามคําขอของคู่กรณี บทบัญญัตินี้ก็กําหนดให้ใช้ระยะเวลาตามกฎหมายกลาง หากไม่มี 
“กฎหมายหรือกฎกําหนดระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นไว้เป็นประการอ่ืน” ท้ังนี้

                                           
๒๔คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๗๓/๒๕๔๗ : กรณีหน่วยงานของรัฐพิจารณาส่ังจ่ายบํานาญล่าช้าเกินสมควร ; 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๓๑๘/๒๕๕๒ และ อ.๕๖๖-๕๖๙/๒๕๕๔ : กรณีตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย
พิจารณาคําขอขึ้นทะเบียนเป็นเจ้าหน้าท่ีหลักทรัพย์ล่าช้าเกินสมควร 
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โดยมาตรา ๓๙/๑ มิได้กล่าวถึงระยะเวลาท่ีเจ้าหน้าท่ีกําหนดขึ้นเองตามมาตรา ๓๓ แต่อย่างใด ซ่ึงทําให้
เกิดความไม่ชัดเจนว่าระยะเวลาท่ีกําหนดขึ้นโดยกฎจะหมายความรวมถึงระยะเวลาท่ีเจ้าหน้าท่ีกําหนด
ขึ้นเองตามมาตรา ๓๓ ด้วยหรือไม่ และตกลงแล้วบทบัญญัติท้ังสองมีความสัมพันธ์เช่ือมโยงกันอย่างไร 
ในโอกาสต่อไป ผู้ตรากฎหมายจึงชอบท่ีจะ “บูรณาการ” หลักเกณฑ์ต่าง ๆ เก่ียวกับระยะเวลาในการ
พิจารณาทางปกครองในกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองให้เป็นระบบยิ่งขึ้น     

    นอกจากนี้ ผู้ตรากฎหมายสมควรพิจารณากําหนดหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวกับการ
พิจารณาคําขอของประชาชนให้ครบถ้วนสมบูรณ์ยิ่งขึ้น เช่น การออกใบรับคําขอแก่ผู้ยื่นคําขอ ซ่ึงจะ
เป็นหลักฐานว่าเจ้าหน้าท่ีได้รับคําขอและเอกสารถูกต้องครบถ้วนเม่ือใด อันจะเป็นวันท่ีเร่ิมนับระยะเวลา
ในการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงแม้ว่าหน่วยงานของรัฐหลายแห่งจะมี
แนวทางปฏิบัติในเร่ืองนี้ และกฎหมายหรือกฎในบางเร่ืองอาจจะกําหนดหลักเกณฑ์ในเร่ืองนี้ไว้แล้ว 
แต่หากเป็นไปได้ ก็สมควรบัญญัติหลักเกณฑ์ในเร่ืองดังกล่าวไว้ในกฎหมายกลางว่าด้วยการพิจารณา
ทางปกครอง เพ่ืออุดช่องว่างในเร่ืองท่ีไม่มีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ์ไว้เป็นการเฉพาะ ซ่ึงน่าสังเกตว่า 
กฎหมายของหลายประเทศได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในเร่ืองนี้ไว้๒๕ และเดิมในร่างแรกของกฎหมายว่าด้วย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย ผู้ยกร่างก็เคยกําหนดหลักเกณฑ์ในเร่ืองดังกล่าวไว้๒๖ แต่มีการ
ตัดออกไปในภายหลังอย่างน่าเสียดาย  

    บทบัญญัติมาตรา ๓๙/๑ จะยังผลให้การพิจารณาทางปกครอง โดยเฉพาะการ
อนุมัติอนุญาตในเร่ืองต่าง ๆ มีความรวดเร็วยิ่งขึ้น สมดังความตั้งใจของผู้ตรากฎหมายหรือไม่ ขณะนี้
คงเร็วเกินไปท่ีจะประเมินผลได้ และจะว่าไปแล้ว เราก็ไม่ควรฝากความหวังไว้กับบทบัญญัติใหม่นี้ 
มากจนเกินไป เพราะระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดเป็นเพียง “ระยะเวลาเร่งรัด” ท่ีมีสภาพบังคับเบาบาง
ต่อเจ้าหน้าท่ี และไม่อาจเป็นหลักประกันท่ีแน่นอนแก่ผู้ยื่นคําขอได้ว่าเร่ืองของตนจะได้รับการพิจารณา
ให้แล้วเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนด เพียงแต่หากครบกําหนดเวลาแล้ว เจ้าหน้าท่ียังพิจารณาไม่แล้วเสร็จ 
ผู้ยื่นคําขอก็อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่าเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร แต่การพิจารณาคดี
ของศาลก็คงจะใช้เวลายาวนาน ก่อนจะจบลงด้วยการมีคําบังคับให้เจ้าหน้าท่ีพิจารณาคําขอให้แล้วเสร็จ 

 

                                           
๒๕ในฝรั่งเศส รัฐบัญญัติ ฉบับท่ี ๒๐๐๐-๓๒๑ ลงวันท่ี ๑๒ เมษายน ค.ศ. ๒๐๐๐ ว่าด้วยสิทธิของประชาชนในการ
ติดต่อสัมพันธ์กับหน่วยงานทางปกครอง (Loi n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens 

dans leurs relations avec les administrations) มาตรา ๑๙ บัญญัติให้หน่วยงานทางปกครองออกใบรับคําขอ 
(accusé de réception de la demande) แก่ผู้ยื่นคําขอตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดในรัฐกฤษฎีกา ซ่ึงรัฐกฤษฎีกา 
ฉบับท่ี ๒๐๐๑-๔๙๒ ลงวันท่ี ๖ มิถุนายน ค.ศ. ๒๐๐๑ ได้กําหนดหลักเกณฑ์ไว้ว่า ใบรับคําขอจะต้องระบุรายการ
ดังต่อไปนี้ ได้แก่ วัน เดือน ปีท่ีได้รับคําขอ ชื่อ สถานท่ีติดต่อหรือท่ีอยู่ทางอิเล็กทรอนิกส์และหมายเลขโทรศัพท์ของ
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบเรื่อง นอกจากนี้ ใบรับคําขอต้องระบุว่าคําขอในกรณีนั้นอาจทําให้เกิดคําส่ังปฏิเสธโดยปริยาย
หรือคําส่ังเห็นชอบโดยปริยาย รวมท้ังวันท่ีจะครบกําหนดเวลาท่ีจะถือว่ามีการปฏิเสธหรือเห็นชอบกับคําขอโดยปริยาย 
โดยกรณีท่ีอาจทําให้เกิดคําส่ังปฏิเสธโดยปริยาย ใบรับคําขอจะต้องระบุขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งคําส่ัง
ไว้ด้วย   
๒๖ร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. .... ซ่ึงจัดทําขึ้นร่างแรกในปี ๒๕๓๔ ได้บัญญัติในมาตรา ๑๗ ว่า 
“เม่ือมีผู้ยื่นคําขอ เจ้าหน้าท่ีต้องจัดให้มีการออกใบรับคําขอให้ไว้เป็นหลักฐาน ใบรับคําขอต้องระบุ วัน เดือน ปี     
ท่ีรับคําขอ และลงลายมือชื่อของผู้รับ” สําหรับรายละเอียดของร่างฯ โปรดดู เรื่องเสร็จท่ี ๖๙/๒๕๓๕  



หลักเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับระยะเวลาในการออกคําส่ังทางปกครอง                                                        ๑๕   

โดย ศุภวัฒน์  สิงห์สุวงษ์ www.krisdika.go.th (ตุลาคม ๒๕๕๘) 

___________________________________________________ 

  

ภายในเวลาท่ีศาลกําหนด กรณีจึงน่าคิดว่า จะมีวิธีการท่ีเบ็ดเสร็จเด็ดขาดมากกว่านี้ท่ีทําให้ผู้ยื่นคําขอ
ไม่ต้อง “ร้องเพลงรอ” เร่ือยไปหรือไม่ ทางเลือกหนึ่งก็คือ การใช้กลไก “คําส่ังทางปกครองโดยปริยาย” 
ท่ีถือว่าการท่ีฝ่ายปกครองนิ่งเงียบไม่พิจารณาคําขอภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ถือว่าฝ่ายปกครองมี
คําส่ังปฏิเสธคําขอหรือเห็นชอบกับคําขอ ปัจจุบันหลายประเทศได้หันมาใช้กลไกดังกล่าวมากขึ้นเร่ือย ๆ 
ขณะท่ีประเทศไทยยังใช้กลไกนี้ในกฎหมายบางฉบับเท่านั้น ซ่ึงหากจะนํามาใช้เป็นการท่ัวไป ก็คงต้อง
พิจารณาข้อดีข้อเสียให้รอบคอบเสียก่อน ท้ังนี้ โดยท่ี “คําส่ังทางปกครองโดยปริยาย” เป็นเร่ืองท่ีมี
รายละเอียดค่อนข้างมาก โดยเฉพาะแง่มุมในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ ผู้เขียนจึงขอยกไปจัดทําเป็น
บทความอีกชุดหนึ่งมานําเสนอในโอกาสต่อไป  

_________________ 


